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国外海岸带空间规划经验与借鉴
□　文超祥，刘圆梦，刘　希
[ 摘　要 ] 海岸带作为一个独特的地域单元，其空间规划的技术方法和管理方式尚未引起足够的重视。文章通过对国内外海
岸带空间规划的简要概述，重点分析了荷兰、日本和美国等发达国家在海岸带空间规划实践中的特点与有益经验，由此结合
我国的实际提出国内海岸带空间规划应构建海陆统筹的空间规划体系、重视海岸带分区管理和分区利用、注重科学分类和土
地利用矩阵的应用。
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Overseas Experience And Reference Of Spatial Planning Of Coastal Zone/Wen Chaoxiang, Liu Yuanmeng, 
Liu Xi
[Abstract] As a unique geographical unit, the technology and method of spatial planning and management of coastal space has 
not been paid enough attention. The paper makes a brief overview and analysis of the characteristics of spatial planning for the 
coastal zone of developed countries such as Holland, Japan and the United States, concluding their valuable experience. The paper 
proposes establishing spatial planning system of coastal region for land-sea integration, stressing zoning management and utilization, 
and discussing rational categorization and land use matrix.
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党的“十九大”报告在“建设现代化经济体系”
中明确提出，我国应“实施区域协调发展战略。坚持
海陆统筹，加快建设海洋强国”。由此可见，海洋资
源的有效开发利用对于推动经济持续健康发展、维护
国家主权和安全利益具有重大的意义。
我国拥有绵长的海岸线和广袤的海岸带区域。海
岸带具有典型的海陆交界面的特征，生态环境脆弱而
敏感，极易受到人类活动的干扰和破坏。随着海岸带
区域的快速城镇化，编制合理的海岸带空间规划显得
尤为重要。
1 海岸带空间规划概况
早在 20 世纪 50 年代，西方国家就开始对海岸
带区域进行研究，并通过法律法规对岸线建设和海岸
防护做出规定。1972 年，美国颁布了世界上第一部
综合性的海岸带管理法规《海岸带管理法》(CZMA)，
标志着现代海岸带综合管理的开端 [1]。由此之后，各
国在世界范围内展开了海岸带区域的综合管理，并
陆续制定了海岸带相关的空间规划，而土地利用管
制普遍成为规划重点。各国依据不同的用地管理模式，
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针对海岸带特点制定出适合本国国情的
海岸带空间规划。
近年来，我国沿海地区也广泛开展
了海岸带相关规划，如国家发改委编制
的《黄河三角洲高效生态经济区发展规
划》(2009) 将黄河三角洲的发展提升到
全国沿海经济布局的高度；而省级层面
的《山东省海岸带规划》(2007) 则是我
国第一个以省为单元、以城乡建设空间
管制为主要内容编制的海岸带规划 [2]。
总体而言，我国海岸带管理起步较
晚，目前尚未制定国家层面的海岸带管
理法律法规。但在地方层面的海岸带管
理实践中，出于实际需要，做出了一些
有益的探索。例如，《山东省海岸带规划》
(2007) 对陆域地区的开发建设实施了空
间管制指引；《辽宁海岸带保护和利用
规划》(2013) 是全国首部关于海岸带保
护和利用的规划，其将辽宁沿海经济带
国土空间划分为重点保护功能区和重点
建设功能区，以资源环境承载力为基础，
实施功能分类管制；《福建省海岸带保
护与利用规划 (2016—2020)》则强调了
政策管制和空间分类相结合的海岸带保
护模式。这些积极的探索都在避免海陆
开发利用间的冲突、加强产业对接及促
进陆海统筹上具有一定的积极意义，但
在科学性与有效性方面，还是与西方发
达国家有较大的差距。因此，借鉴发达
国家的先进经验对提高我国海岸带空间
规划和管理水平具有重要的现实意义。
2 国外海岸带空间规划经验
2.1 荷兰
2.1.1 海域和陆域的统筹管理
海域和陆域实行统一管理是荷兰空
间规划的一大特色。荷兰的空间规划体系
包括国家、区域和地方 3 个层面，具有
自上而下的高度管制性 [3]，并以《空间规
划法》等一系列法律法规作为保障。在
国家层面，荷兰对海域和陆地国土进行
统筹，高度重视陆海功能的衔接 [4]( 图 1)，
并在陆域空间规划中明确了海岸带管理
区的范围。
在海岸带管理区的空间管理上，荷
兰更是对海域空间的活动作出了具体的
指引。以北海为例，针对其海域的空间活
动，国家管理部门提出以下任务：保护水
上航道的顺畅和安全流动；保证海岸带三
角洲计划的实施，保护基岩岸线；保护海
洋生态系统和自然保护区；为军演创造
空间；保证向海 12 海里的开阔视线；
保证海底管线的输送功能；指定采砂和
补沙的空间范围；指定风电、石油等能
源的开采空间；保护考古价值等 [5]。
在海岸带管理区的空间规划上，
不仅要求在保障沿岸安全的情况下创造
岸线的丰富性和可持续性，保护和发展
海岸生态、游憩、商业捕鱼、港口及航
运等相关产业，还提出次级海岸计划的
重点是为海岸线和其他产业发展创造长
期、安全的策略环境 [5]。
2.1.2“双线平衡”的管理模式
“双线平衡”的管理模式是处理保
护和发展矛盾的有效手段之一。以南荷
兰为例，其空间共划分为以下几种类型：
城市网络、绿色结构、城市绿心、三角
洲地区、海岸带区域、绿色港口和主要
港口等，每种空间类型下包含多种用地
小类，且各个空间类型间的用地小类并
不是孤立的，彼此间存在交叉融合(图2)。
海岸带区域分布有城乡、港口和
滩涂等，对于这些用地小类，荷兰在不
同空间依据对应的政策加以管制。为了
保存生态空间和农用地，促进城镇化的
集中发展，荷兰的海岸带区域规划通过
红线和绿线予以规范。其中，红线内的
城市应紧凑发展，新建建筑必须在红线
内；而绿线围绕乡村划定，禁止在绿线
内进行开发；红线、绿线之间的平衡区
则允许以改善性质为目的的小规模村庄
开发。通过红线、绿线和平衡区的引导，
除了保证海岸带空间的有序开发之外，
图 2 南荷兰空间结构示例
资料来源：Zuid-Holland  Ruimtelijke  Hoofdstructuur  2020。
图 1 荷兰海陆统筹的国家空间结构
资料来源：Structuurvisie  Infrastructuur  en  Ruimte,  IenM, 2012。
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也保证了城乡空间的差异性和多样性，
并提高了环境质量。
2.1.3 海岸带区域土地的定制化管理
荷兰的三级政府都有一定程度的自
治权，但彼此并不会采取互相矛盾的行
动。在荷兰的整个规划体系中，只有地
方土地利用规划具有法律强制性 [6]，故
地方层面可以在上层次规划指导下开展
结构规划和土地利用规划。荷兰并没有
全国统一的土地分类标准，对地方海岸
带区域的土地利用规划必须覆盖的范围
大小也没有规定。因此，市镇可以根据
海岸带区域每一块土地具体的使用情况
拟定土地用途和应遵守的规则。这些地
块可以是单一功能，也可以是多种功能
的混合，由此增加了海陆空间布局的灵
活性。除了土地用途外，还需附加使用
规则，如体量、高度及建筑密度等具体
控制内容。
2.2 日本
2.2.1 开发管理分区
为保护公共海岸，日本对海岸带实
行分区管理，即将海岸带划分为海岸保
全区、一般公共海岸和其他海岸区分别
进行管理。
图 3 大阪湾海岸保全区的开发管理分区
资料来源：《大阪湾沿岸海岸保全基本計画》(2002)。
图 4 大阪湾沿岸开发利用分区
资料来源：《大阪湾沿岸海岸保全基本計画》(2002)。
在管理部门方面，日本有多个部门
参与海岸带管理，但各自管辖的范围十
分明确。其中，海洋国土开发和海岸带
利用计划由国土交通省负责，其职责范
围涵盖河川、海洋、都市、住宅、道路
和港湾等方面，在一定程度上有利于统
筹和协调。此外，农林水产省、环境厅
等多个部门也涉及到岸线的管理 [7]。
对于海岸保全区，根据用海方式进
行细分，形成港湾区、渔港区和临港区。
其中，渔港区由农林水产厅的相关部门
管理，而港湾区和临港区则由国土交通
省下设的河川局与港湾局管理。通过明
确的分区，各个部门的管辖范围一目了
然 [8]( 图 3)。
在适用法律方面，海岸保全区和一
般公共海岸是《海岸法》的管理对象，
而其他海岸带区域由《港湾法》和《渔
业管理法》等法规来管理。
2.2.2 开发利用分区
日本对海岸的保护与利用主要通过
制定保全计划实现。保全计划一般内容
为加强岸线防护，减少来自海水和岸线
侵蚀的危害，并在安全用海的前提下促
进海岸带的开发利用。以《大阪湾沿岸
海岸保全基本計画》(2002) 为例，该计
划依据沿岸的自然特性、社会特性和岸
线的连续统一性，将大阪湾海岸线划分
为 3 个分区，即环境保全亲近区、环境
创造期待区及环境创造活化区 ( 图 4)。
3 个分区的功能不同，沿岸的建设方针也
有所差别 ( 表 1)。此外，在 3 个分区的
基础上，又将大阪湾沿岸市町村划分为
21 个区段，并根据各个区段的自然、社
会等具体特征制定深入的开发利用策略。
2.3 美国
2.3.1 海岸带用地分类
美国对于海岸带的土地利用有多种
方式，较为典型的为按照功能划分和按
照海陆性质划分两类。
加州奥兰治县的纽波特比奇市
(Newport Beach) 就是按照功能划分的
代表。该市拥有 21 平方英里的海湾面
积和 9　000 多英尺的海岸线，城市 47％
的土地处在海岸带范围内，是居住、商
业和文化娱乐胜地。由于城市高饱和开
发，地方政府开始制定区划，在容纳持
续增长人口的同时维持城市环境品质。
例如，根据使用功能将用地划分为 7 个
大类，包括居住区、商业区、商务办公区、
工业区、空港区、混合功能区、公共 ( 半
图  例
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港湾区域
渔港区域
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并针对海岸带使用特点和环境影响对分
类进行了精简 [10]，如工业区只保留了工
业研究园、赖水工业区和海洋相关工业区，
其他类型中则新增了资源管理用地和交
通走廊 ( 表 3)。
2.3.2 土地兼容矩阵
圣塔芭芭拉市在土地利用和开发条
例中还制定了土地使用兼容矩阵表，对
土地的兼容使用情况作出明确规定 [11]。
在每套土地使用兼容矩阵表中，土地的
使用条件分为允许使用且无需许可、需
土地使用许可或海岸许可才可利用、需
有条件使用许可才可利用、需有次要条
件使用许可才可利用、需依照特殊用途
条款才可利用和不允许使用六大类。与
一般仅划分为兼容、有条件兼容和冲突
3 种类型的做法相比，圣塔芭芭拉市的
土地兼容矩阵表更为细致合理，更便于
实施。
矩阵表规定了每类用地可以兼容的
用地类型或活动，同时为了便于评估开
发活动对海岸带的影响，矩阵表中额外
增加了海岸带用地类型。在资源保护区
矩阵表中，用地类型包括 Toro Canyon
山区的海岸带及资源管理区的海岸带，
海岸带区域和各类土地用途都具有不同
程度的兼容性 ( 表 4)。
此外，所有的土地开发活动需依照
矩阵表得到准许后进行，一般情况下，
不在矩阵表中的开发行为是不被允许
的。以表 4 为例，整个资源保护区不可
开发工业用途，且旅馆业和风力发电等
开发活动在海岸带区域 (CZ) 是被禁止
的，水产养殖在资源管理区 (RMZ) 的海
岸带附近可以通过有条件使用许可获得
开发权力，而动物保护区则需依照特别
条例展开活动。
3 国外海岸带空间规划借鉴
通过梳理总结上述发达国家海岸带
空间规划的经验，可以为我国的规划实
表 2 纽波特比奇市用地类型中的滨水混合区
表 3 圣塔芭芭拉市海岸带区域陆域用地分类
类型 用途
滨水
混合区
 MUW
滨水混
合区 1
该区域指位于 Mariner'Mile 走廊，底层为居住功能，垂直方向混合赖水工业
区、旅游服务区和商业区等功能区域。这些混合功能应在休闲和海洋商业区、
旅游服务商业区、垂直混合区等规定的范围内。至少有 50％的建筑面积应
用于休闲和海洋商业区、旅游服务商业区。Arches Bridge 和 the Boy Scout 
Sea Base 之间的滨水地带的混合区不应超过 50％。建议开展特别规划以确
保这些区域的功能得到完全整合，或与活动产生的影响得到缓解
滨水混
合区 2
该区域指上层为居住的混合功能区。这些混合功能区一个在休闲和海洋商业
区、旅游服务商业区、垂直混合区规定的范围内。独立住宅不允许在这里设
立
类别 内容
农业区  农业 I 区、农业 II 区
居住区 乡村居住、独户居住、双户居住、设计居住、规划居住发展、中密度学生居住、
高密度学生居住、移动家庭公园
商业区 限制商业、零售商业、高速商业、旅游服务商业和专业服务机构相关区域
工业区 工业研究园、轻工业区、一般工业区、海洋相关工业区、赖水工业区
特别意图区 混合用途类区域
其他地区 公共设施、娱乐区域
资料来源：笔者根据纽波特比奇市土地利用分类整理。
资料来源：作者根据圣塔芭芭拉市海岸带区划条例整理。
表 1 大阪湾沿岸海岸开发利用分区
分区名称 构成 沿岸的基本建设方针
环境保全亲近区 环境保全、公众利用 保护珍贵的自然资源，创造亲海体验、自然观察和
学习机会
环境创造期待区 环境创造、公众利用 维护自然环境，恢复地域特色，打造海岸的休闲娱
乐等功能
环境创造活化区 环境创造、都市基础
利用
城市建设、产业和港湾功能的集成，恢复自然环境，
创造美好景观，协调好基础设施利用和公共利用关
系，以提高海岸魅力
资料来源：《大阪湾沿岸海岸保全基本計画》(2002)。
公共 ) 空间和机构 [9]。值得注意的是，
区划为了突出对海洋的依赖性，根据位
置和商住特点对混合功能区中的滨水混
合区进行了再分类 ( 表 2)。这种做法促
进了居住、商业和办公功能的融合，在
一定程度上弥补了传统区划滨水土地分
类功能过于单一导致的功能分化、职住
分离等缺陷。
加州圣塔芭芭拉市 (Santa Barbara)
则是按照海陆性质划分的代表。该市的
陆域用地分为两级：第一层级根据土地
使用功能划分为农业区、居住区、商业
区、工业区、特别意图区和其他地区等
类型；第二层级则根据土地使用的具体
类型和控制要点将第一层级细分为若干
小类，如工业区进一步细分为工业研究
园、轻工业区、一般工业区、海洋相关
工业区和赖水工业区；特别意图区则包
含混合用途等类型区域。而对于海岸带
区域的用地分类则延续了陆地分类标准，
1472018 年第 7 期 第 34 卷
践提供有益借鉴。
3.1 构建海陆统筹的空间规划体系
按照国内现行的海岸带空间规划，
绝大多数地市的陆域和海域规划相对独
立。由于两者之间规划编制的主体不尽
相同，导致两者之间缺乏统筹协调。虽
然许多海岸带城市从自身需要出发制定
了海岸带规划，但由于海岸带范围并不
明确，管理权限交叉重叠的现象十分普
遍，难以充分发挥海岸带的综合效益。
因此，在海岸带城镇规划中，应当充分
考虑海陆统筹，并通过高度集中的海岸
带管理保证规划从中央到地方的落实。
荷兰省级层面海岸带“双线”的划
定及其对于海岸带空间的定制化管理对
我国的海岸带开发管理具有积极的借鉴
意义。参照红线、绿线“双线平衡”的
引导性开发模式，我国在海岸带区域建
设开发中可以划定有效的增长边界。而
定制化管理的方式则可以结合我国现有
的控制性详细规划图则管理综合考量。
可见，增长边界的划定在保护开敞空间、
控制城市扩张上具有显著作用，而图则
为精细化利用海岸带空间提供了更为有
效的管理手段。
3.2 重视海岸带分区管理和分区利用
在法规方面，我国目前并无专门的
诸如日本《海岸法》之类的法律对海岸
带空间进行针对性管理，现有的海域适
用法律包括《海洋环境保护法》、《海
上交通安全法》和《港口法》等，均是
从各个领域对海域空间的使用作出规
定。在管理主体方面，我国海岸带区域
的管理主体非常复杂，管理权限界限模
糊，涉海的管理主体较多，且海域与陆
域的范围经常出现重叠。日本的分区管
理明确了管理主体，即使有多个部门涉
及海岸带空间管理，通过分区管理可以
使部门管理权限清晰、空间范围明确，
使其各司其职。在这一点上，其对我国
有积极的参照意义。
我国也有类似于日本分区利用的方
式，海洋功能区划就是其中一类。我国
的陆域规划主要包括城乡规划、土地利
用规划和林业规划等，海域规划则是以
海洋功能区划为主。但我国的海洋功能
区划存在诸多问题，如对每一个功能区
只做定性和定位研究，缺少从量上的控
制；对于如何平衡好不同功能区间的互
利和互损关系并未加以详细说明；对于
如何处理好海洋立体空间功能上的重叠
利用关系也缺乏更加深入的研究。因此
在这些方面我国可以汲取日本的经验，
根据各个海岸带区段的自然、社会等具
体特征进行分区，并根据实际需求制定
深入的开发利用策略，采用不同类型的
表 5 海岸带用地分类建议 ( 部分 )[12]
表 4 资源保护区土地使用兼容矩阵
用地类型 ( 划分标准略 )    性质 与现行规划用地的关系
服务与
休闲用
地
陆域 滨海商业服务用地、滨
海集贸市场用地、滨海
度假用地
建设用地 商业金融用地 (C5)、集贸市场
用地 (C6)、文体科技用地 (C3)
滨海保健用地、人文观
光用地
医疗保健用地 (C4)、文体科技
用地 (C3)
自然观光用地、滩涂休
闲娱乐用地
非建设用地 保护区 (E4)、水域 (E1)
海域 海上休闲娱乐用地、海
岛休闲娱乐用地
海域 ——
土地用途     土地细分
资源保护区许可要求
MT-GOL MT-TORO MT-TORO CZ RMZ RMZ CZ
农业、采
矿和能源
设施
动物保护区 S S S S S
水产养殖区 CUP — — CUP CUP
耕种农业、果园 — — — CUP CUP
放牧区 E — — E E
采掘区 ( 油、气等除外 ) CUP CUP CUP CUP CUP
近岸油气开发区 — — — S S
沿岸油气开发区 CUP CUP CUP S S
居住 务农人员住屋 M CUP — — — —
寺院 CUP CUP — CUP —
独户住宅 P P P P P
服务 旅馆 CUP CUP — CUP —
托儿所 CUP CUP CUP CUP CUP
医院 — CUP CUP — —
交通、通
信、基础
设施
机场 CUP CUP — CUP —
防波堤 — — CUP — CUP
风力发电设施 S S — S —
注：与现行规划用地的关系主要是以《镇规划标准 (GB　50188—2007)》为例说明。与其关系的意义为：表中所列的现行
分类有可能与本文所提海岸带用地划分类型实现衔接。
注：表格内容由作者根据圣塔芭芭拉市土地利用和发展条例整理而成。其中，MT-GOL/ MT-TORO 指代不同的山区类
型；RMZ 指代资源管理区；CZ 指代海岸带。E 表示允许使用且无需许可；P 表示需土地使用许可或海岸许可才可利用；
CUP 需有条件使用许可才可利用；MCUP 表示需有次要条件使用许可才可利用；S 表示需依照特殊用途条款才可利
用；—表示不允许使用。
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利用方式，并从不同角度对目标海岸的
开发利用提出补充利用机制，从而实现
对滨海土地的高效利用。
3.3 注重科学分类和土地利用矩阵
美国加州的海岸带土地利用分类
突出了海岸带区域土地开发利用的特
殊性，导致陆域用地分类和海域用地分
类不尽相同。我国的海岸带区域则可以
结合海洋功能区划和海岸带土地利用的
特殊性，根据海岸带的使用功能并结合
自然属性对用地分类进行优化和扩充。
以服务与休闲用地为例，可结合实际使
用需求细分为陆域和海域两部分，并明
确与现行规划用地标准的关系 ( 表 5)。
土地的混合使用和兼容矩阵对我国
的海岸带开发具有积极意义。土地的混
合使用有利于海洋相关产业的发展，避
免分类模糊而造成不兼容功能对开发活
动和海岸带环境的影响[12]。混合区用途，
特别是优化传统区划对土地用途的单一
划分，增加了土地利用的灵活性。通过
海岸带开发利用矩阵表和用地分类的共
同配合与指导，不仅能够有效地解决海
岸带空间利用上的混乱冲突，还能够提
高海岸带有限空间的利用率，增加土地
使用效益。
4 结语
海岸带作为海陆交界面的独特地域
单元，在快速城镇化进程中面临着巨大
的生态压力。沿用传统规划技术与方法
指导土地利用，缺乏对海岸带特殊性的
深刻认识、忽视陆海统筹等，都会造成
空间规划的失效。因此，海岸带区域亟
需因地制宜重构空间规划体系。本文在
分析若干发达国家先进经验的基础上，
提出了相应的借鉴建议，以期促进我国
海岸带区域的可持续发展。
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